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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
P. MENGOZZI
fremsat den 16. marts 2016*

Sag C-2/15

DHL Express (Austria) GmbH
mod
Post-Control-Kommission

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Verwaltungsgerichtshof (forvaltningsdomstol, @strig))

»Preejudiciel foreleeggelse — fri udveksling af tjenesteydelser — posttjenester i Den Europeeiske
Union — lovgivning i en medlemsstat, der forpligter alle postbefordrende virksomheder til at bidrage
til de driftsomkostninger, som afholdes af den nationale forvaltningsmyndighed for postsektoren«

1. Giver Europa-Parlamentets og Radets direktiv 97/67/EF af 15. december 1997 om feelles regler for
udvikling af Fellesskabets indre marked for posttjenester og forbedring af disse tjenesters kvalitet?,
som endret senest’ ved Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2008/6/EF af 20. februar 2008*
(herefter »direktiv 97/67«), medlemsstaterne ret til at forpligte samtlige postbefordrende virksomheder
til at bidrage til finansieringen af den nationale forvaltningsmyndighed, der er ansvarlig for
postsektoren? Dette er, hvad denne anmodning om preejudiciel afgorelse drejer sig om.

I — Retsforskrifter

A — Direktiv 2008/6

2. Ifelge 27. betragtning til direktiv 2008/6 »[vil det] kunne kreeves, at postbefordrende virksomheder
bidrager til finansieringen af befordringspligten i de tilfeelde, hvor der oprettes en udligningsfond. For
at afgere, hvilke virksomheder der kan palegges pligt til at bidrage til en udligningsfond, ber
medlemsstaterne overveje, om de pageeldende virksomheders ydelser set fra brugernes synsvinkel kan
anses for at kunne treede i stedet for ydelser, der er omfattet af befordringspligt, da de i tilstreekkeligt
omfang fungerer pa samme made som ydelser, der er omfattet af befordringspligt, under hensyntagen
til ydelsernes egenskaber, herunder deres veerdiforogende egenskaber samt tilsigtede anvendelse og
prisseetning. De pégeeldende ydelser behaver ikke at besidde alle befordringspligtydelsernes egenskaber
som f.eks. daglig udbringning eller landsdeekkende omfang«.

1 — Originalsprog: fransk.
2 — EFT 1998 L 15, s. 14.

3 — For direktiv 2008/6 var direktiv 97/67 ligeledes blevet eendret ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2002/39/EF af 10.6.2002
(EFT L 176, s. 21) og ved Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EF) nr. 1882/2003 af 29.9.2003 (EUT L 284, s. 1).

4 — EUT L 52, s. 3.
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3. Det angives i 28. betragtning til direktiv 2008/6, at »[a]f hensyn til proportionalitetsprincippet ber
medlemsstaterne ved fastleeggelsen af, hvilket bidrag der forlanges af disse virksomheder til
omkostningerne ved at opfylde befordringspligten i en medlemsstat, benytte gennemskuelige og
ikke-diskriminerende kriterier som f.eks. disse virksomheders andel af de aktiviteter, der henhorer
under befordringspligtomradet i denne medlemsstat[; m]edlemsstaterne kan kreeve, at virksomheder,
der skal bidrage til en udligningsfond, indferer en passende regnskabsmaessig adskillelse for at sikre, at
fonden kan fungere«.

4. Det hedder i 47. betragtning til direktiv 2008/6, at »[d]e nationale forvaltningsmyndigheder [...]
formentlig stadig [vil] skulle spille en afgerende rolle, seerlig i de medlemsstater, hvor overgangen til
konkurrenceforhold endnu ikke er tilendebragt[; i] overensstemmelse med princippet om adskillelse af
myndigheds- og driftsopgaver bor medlemsstaterne garantere de nationale forvaltningsmyndigheders
uafheengighed og saledes sikre, at de kan treeffe upartiske afgorelser; d]ette krav om uatheengighed
indskreenker hverken medlemsstaternes institutionelle autonomi og forfatningsmeessige forpligtelser
eller princippet om neutralitet i forhold til de ejendomsretlige ordninger i medlemsstaterne, jf.
[artikel 345 TEUF][; d]e nationale forvaltningsmyndigheder ber udstyres med alle nedvendige
personale- og ekspertressourcer samt gkonomiske midler til at udfere deres opgaver«.

B — Direktiv 97/67
5. Artikel 2 i direktiv 97/67 har folgende ordlyd:
»I dette direktiv forstas ved:

1) posttjenester: tjenester, der bestar i indsamling, sortering, transport og omdeling af
postforsendelser

1a) postbefordrende virksomhed: virksomhed, der leverer en eller flere posttjenester

[...]

13) befordringspligtig virksomhed: den offentlige eller private postbefordrende virksomhed, som helt
eller delvist opfylder befordringspligten i en medlemsstat, og hvis navn er meddelt
Kommissionen, jf. artikel 4

14) tilladelse: en tilladelse, der fastleegger de rettigheder og forpligtelser, der er specifikke for
postsektoren, og som giver virksomhederne mulighed for at udbyde posttjenester og i givet fald
etablere og/eller drive net til udbud af sadanne tjenester, i form af en generel tilladelse eller en
individuel tilladelse som defineret i det folgende:

— »generel tilladelse«: en tilladelse, der — uanset om den indeberer registrerings- eller
meddelelsesprocedurer — pa grundlag af en gruppetilladelse eller generel lovgivning fritager
en postbefordrende virksomhed for at indhente udtrykkelig tilladelse fra den nationale
forvaltningsmyndighed, inden den udever de rettigheder, tilladelsen giver

— »individuel tilladelse«: en tilladelse, der udstedes af en national forvaltningsmyndighed, og som
giver en postbefordrende virksomhed specifikke rettigheder, eller som underkaster dens
aktiviteter bestemte vilkar, der eventuelt supplerer den generelle tilladelse, for sia vidt
virksomheden forst ma udeve de pageldende rettigheder efter godkendelse fra den nationale
forvaltningsmyndighed.
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18) national forvaltningsmyndighed: det eller de organ(er) i hver medlemsstat, som af medlemsstaten
bl.a. har faet palagt de forvaltningsmeessige funktioner, der folger af dette direktiv

[...]«
6. Artikel 9 i direktiv 97/67 har felgende ordlyd:

»1. For tjenester, der ikke er omfattet af befordringspligten, kan medlemsstaterne indfere generelle
tilladelser, i det omfang det er ngdvendigt for at garantere, at de vesentlige krav overholdes.

2. For tjenester, der herer under befordringspligten, kan medlemsstaterne indfere
tilladelsesprocedurer, herunder individuelle tilladelser, i det omfang det er nedvendigt for at garantere,
at de veesentlige krav overholdes, og sikre de tjenester, der er omfattet af befordringspligten.
Udstedelsen af tilladelser kan:

— gores betinget af en befordringspligt

— om nedvendigt og i berettiget omfang omfatte krav til de pageldende tjenesters kvalitet,
tilgeengelighed og udfeorelse

— i givet fald gores betinget af en pligt til at bidrage skonomisk til de udligningsmekanismer, der er
omhandlet i artikel 7, safremt opfyldelsen af befordringspligten medforer nettoomkostninger, som
bliver en urimelig byrde for den eller de i henhold til artikel 4 udpegede befordringspligtige
virksomheder

— i givet fald gores betinget af en pligt til at bidrage okonomisk til den nationale
forvaltningsmyndigheds driftsomkostninger, jf. artikel 22

— i givet fald geres betinget af eller kreeve, at de arbejdsvilkdar, som er fastsat i den nationale
lovgivning, overholdes.

De forpligtelser og krav, der er omhandlet i forste led samt i artikel 3, geelder kun for udpegede
befordringspligtige virksomheder.

[...]

3. De procedurer, forpligtelser og krav, der er omhandlet i stk. 1 og 2, skal veere gennemsigtige,
tilgeengelige, ikke-diskriminerende, sta i et rimeligt forhold til deres formal, veere preecise og
utvetydige, offentliggeres pa forhind og bygge pa objektive kriterier. Medlemsstaterne sikrer, at

begrundelserne for helt eller delvist at afvise en ansegning om tilladelse eller treekke en sadan
ansegning tilbage meddeles ansggeren, og de fastsetter en klageprocedure.«

C — Ostrigsk ret

1. PMG

7. § 24, stk. 1, i Bundesgesetz {iber die Regulierung des Postmarktes (forbundslov om postmarkedet,
herefter »PMG«)® bestemmer, at »[e]nhver har ret til at udbyde og levere posttjenester pa de
betingelser, der fastseettes i neerveerende forbundslov«.

5 — BGBL [, nr. 123/2009, i den affattelse, der er offentliggjort i BGBL. I, nr. 111/2010.
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8. § 25, stk. 1, i PMG bestemmer, at »[p]ostbefordrende virksomheder skal anmelde en patenkt
udferelse af en posttjeneste og eendringer i driften af denne til forvaltningsmyndigheden, for tjenesten
pabegyndes, eendres eller ophgrer |[...]J«

9. § 26, stk. 1, i PMQG fastseetter, at »[e]rhvervsmeessig befordring af brevforsendelser pé indtil 50 g for
tredjemands regning skal veere omfattet af en koncession«.

10. § 37, stk. 2, i PMG bestemmer, at »[fJor sa vidt angar de opgaver, hvortil der henvises i § 40, er
forvaltningsmyndigheden som omhandlet i nerverende lov og i direktiv [97/67]
Post-Control-Kommission og for sa vidt angar alle ovrige opgaver Rundfunk und Telekom
Regulierungs-GmbH (RTR-GmbH).«

2. KOG

11. § 34, stk. 3, i Bundesgesetz iiber die Einrichtung einer Kommunikationsbehorde Austria
(»KommAustria«) und eines Bundeskommunikationssenates (forbundsloven om oprettelse af en
ostrigsk kommunikationsmyndighed (»KommAustria«) og et forbundskommunikationsneevn, herefter
»KOG«)® bestemmer, at »[d]e ekonomiske bidrag fastseettes og opkraeves pad grundlag af forholdet
mellem den enkelte bidragspligtiges og den samlede omsaetning inden for sektoren, idet beregningen
baseres pa den samlede indenlandske omseetning ved levering af telekommunikationsydelser«.

12. § 34a i KOG har folgende ordlyd:

»(1) De ombkostninger, RTR-GmbH atholder i forbindelse med udferelsen af sine opgaver [...]
vedrgrende postsektoren, finansieres dels ved gkonomiske bidrag, dels ved foderale budgetmidler. Det
tilskud, der skal atholdes over forbundsbudgettet, og som bestar i et érligt beleb pa 200000 EUR,
udbetales til RTR-GmbH i to lige store rater [...] Det samlede belgb for RTR-GmbH’s evrige
ombkostninger, der hidrerer fra de gkonomiske bidrag, kan maksimalt andrage 550 000 EUR arligt.

(2) De gkonomiske bidrag hidrerer fra »postsektoren«. »Postsektoren« omfatter postbefordrende
virksomheder, som er anmeldelsespligtige i medfer af § 25 [i PMG], eller som er blevet tildelt en
koncession i henhold til § 26 i samme lov.

(3) § 34, stk. 3-15, finder anvendelse analogt, idet ordene »Telekom-Control-Kommission« treeder i
stedet for ordene »Post-Control-Kommission««.

II — Tvisten i hovedsagen og de preajudicielle spergsmal

13. DHL Express (Austria) GmbH (herefter »DHL Express«), som er den gstrigske gren af koncernen
Deutsche Post DHL, er et foretagende, der driver virksomhed inden for post- og kurertjenester, og
som i denne egenskab udferer athentning, sortering, transport og levering af pakker pa indtil 31,5 kg
samt tryksager og dokumenter, idet der til disse tjenester er knyttet en lang reekke veerdiforegende
ydelser (f.eks. garanteret overholdelse af bestemte leveringstider, emballering og kontrol med
forsendelsernes forlgb).

14. Ved afgorelse af 23. april 2012 pélagde Post-Control-Kommission (kontrolnaevnet for posttjenester,
herefter »PCK«) DHL Express at betale et bidrag til finansieringen af RTR-GmbH for perioden fra den
1. juli til den 31. december 2011. I afgerelsen fastslog PCK, at DHL Express havde pligt til at bidrage
finansielt til den virksomhed, der udeves af den nationale forvaltningsmyndighed for postsektoren. Ud
over en delvis offentlig finansiering har alle postbefordrende virksomheder nemlig ifelge ostrigsk lov

6 — BGBL I, nr. 32/2001, i den affattelse, der er offentliggjort i BGBL I, nr. 50/2010.
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pligt til at bidrage, hvad enten de er omfattet af befordringspligten eller ej. PCK havde folgelig beregnet
DHL Express’ andel af den samlede omseetning inden for postsektoren pa grundlag af selskabets

forventede arlige omseetning for 2011 og derpad bestemt, hvor stor en del af finansieringen af
RTR-GmbH det skulle beere.

15. DHL Express indbragte afgerelsen for Verwaltungsgerichtshof (forvaltningsdomstol). DHL Express
har gjort geeldende, at denne ikke leverer nogen tjeneste, som er omfattet af befordringspligten som
omhandlet i direktiv 97/67, og at artikel 9, stk. 2, i dette direktiv begreenser medlemsstaternes
muligheder for at paleegge virksomhederne inden for postsektoren at bidrage til finansieringen af den
nationale forvaltningsmyndighed, som er ansvarlig for denne sektor, til kun at omfatte virksomheder,
der leverer tjenester, som er omfattet af befordringspligten. Den nationale lovgivning, hvori det
paleegges alle postbefordrende virksomheder uden forskel at bidrage til den neevnte finansiering,
strider folgelig imod direktivet.

16. Det er pa denne baggrund, at Verwaltungsgerichtshof (forvaltningsdomstol), der er stillet over for
et problem i forbindelse med fortolkningen af EU-retten, har besluttet at udseette behandlingen af
sagen og ved en afgorelse, som indgik til Domstolens Justitskontor den 7. januar 2015, at foreleegge
folgende preejudicielle sporgsmal:

»1) Er [direktiv 97/67], som affattet ved [direktiv 2008/6], seerligt artikel 9, til hinder for en national
ordning, hvorefter en postbefordrende virksomhed, uanset om dens tjenester er omfattet af
befordringspligten, forpligtes til medfinansiering af den nationale forvaltningsmyndigheds
driftsomkostninger?

2) Safremt det forste spergsmal besvares bekreeftende:

a) Er det tilstreekkeligt til, at der foreligger en finansieringspligt, at den pageldende
postbefordrende virksomhed udferer posttjenester, som efter den nationale lovgivning ma
kvalificeres som omfattet af befordringspligten, men som gér ud over det minimumsudbud af
tjenester, der er omfattet af befordringspligten, og som skal tilbydes efter direktivet?

b) Skal beregningen af den enkelte virksomheds andel af finansieringsbidragene ske pa samme
made som beregningen af finansieringsbidragene til udligningsfonden i henhold til det neevnte
direktivs artikel 7, stk. 4?

c) Folger det af kravet om [overholdelse] af principperne om ikke-forskelsbehandling og
proportionalitet som omhandlet i det neevnte direktivs artikel 7, stk. 5, og om hensyntagen til,
om vydelserne »kan anses for at kunne treede i stedet for ydelser, der er omfattet af
befordringspligt« som omhandlet i 27. betragtning til direktiv [2008/6], at omseetning, der
skyldes veerdiforegende tjenester, altsa tjenester, der ikke er omfattet af befordringspligten,
men som star i sammenhaeng hermed, ikke medregnes og ikke medtages ved beregningen af
andelen?«

III — Retsforhandlingerne for Domstolen
17. Der er indgivet skriftlige indleeg vedrerende den neerveerende anmodning om preejudiciel afgorelse

af sagsegeren i hovedsagen, sagseogte i hovedsagen, den eostrigske, den belgiske, den spanske, den
franske og den norske regering samt Europa-Kommissionen.
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IV — Retlig vurdering

A — Det forste preejudicielle sporgsmdl

18. Med sit forste preejudicielle spergsmal ensker den foreleeggende ret i det veesentlige at fa fastslaet,
om direktiv 97/67 er til hinder for, at medlemsstaterne palsegger alle virksomheder inden for
postsektoren at bidrage til finansieringen af den nationale forvaltningsmyndighed, der er ansvarlig for
denne sektor.

1. Den af sagsegeren i hovedsagen fremforte opfattelse

19. DHL Express, hvis argumentation stottes af den franske regering, har gjort geeldende, at sével
ordlyden som systematikken i artikel 9 i direktiv 97/67 dikterer, at direktivets artikel 9, stk. 2, andet
afsnit, fjerde led, skal fortolkes séledes, at medlemsstaterne kun kan paleegge de virksomheder, som
leverer tjenester, der er omfattet af befordringspligten, et sadant bidrag.

20. Efter ordlyden fastseetter artikel 9 i direktiv 97/67 vilkarene for levering af posttjenester og
adgangen til nettet generelt. Artiklens stk. 2 vedrerer specifikt og udelukkende tjenester, der er
omfattet af befordringspligten. Artikel 9, stk. 2, andet afsnit, i direktiv 97/67 bestemmer, at
udstedelsen af tilladelser kan gores betinget af overholdelsen af en raekke forpligtelser, som opregnes i
de forskellige led. Udtrykket »tilladelser« henviser til regler, som udelukkende geelder for virksomheder,
der er ansvarlige for tjenester, som er omfattet af befordringspligten. Endvidere ber der ud fra en
systematisk synsvinkel drages en parallel mellem den forpligtelse til at bidrage til finansieringen af den
nationale forvaltningsmyndighed, som er ansvarlig for postsektoren, hvortil der henvises i direktivets
artikel 9, stk. 2, andet afsnit, fjerde led, og den forpligtelse til at bidrage finansielt til udligningsfonden,
som er omhandlet i direktivets artikel 9, stk. 2, andet afsnit, tredje led. Det personelle
anvendelsesomrade for sidstneevnte forpligtelse angives naermere i 27. og 28. betragtning til direktiv
2008/6, hvoraf det fremgér, at der kun sigtes til virksomheder, som leverer tjenester, der er omfattet af
befordringspligten. Kommissionen anlsegger i gvrigt selv denne fortolkning. Da artikel 9, stk. 2, andet
afsnit, tredje led, i direktiv 97/67 kun omfatter virksomheder, der leverer tjenester, som hegrer under
befordringspligten, ma der drages den samme konklusion for sa vidt angar de eovrige punkter i
artikel 9, stk. 2, andet afsnit, og dermed ogsa for s& vidt angar pligten til at bidrage til finansieringen
af den forvaltningsmyndighed, som er ansvarlig for postsektoren. Artikel 9, stk. 2, tredje afsnit,
bekreefter for sin del, at stykkets andet afsnit rent faktisk vedrerer forpligtelser, der kan geelde for
virksomheder — hvad enten de er udpegede’ eller e¢j — som leverer tjenester, der er omfattet af
befordringspligten.

2. Bedgmmelse

21. Det fremgar af Domstolens faste praksis, at der, nar en ordlydsfortolkning ikke viser sig at veere
serligt oplysende, med hensyn til hvilken betydning der skal tilleegges en EU-retlig bestemmelse i et
direktiv, ved fortolkningen af bestemmelsen ogsa skal tages hensyn til den sammenheaeng, hvori den
indgar, samt den generelle opbygning af og formalet med det direktiv, som bestemmelsen udger en del
af®.

7 — Som ombhandlet i artikel 4 i direktiv 97/67.
8 — Jf. bla. dom CHEZ Razpredelenie Bulgaria (C-83/14, EU:C:2015:480, preemis 55 og den deri neevnte retspraksis).
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22. Jeg giver gerne sagsogeren i hovedsagen ret i, at affattelsen af artikel 9 i direktiv 97/67 er af darlig
kvalitet, og at fortolkningen af bestemmelsen kan give anledning til forvirring, hvis man holder sig til
ordlyden. Det er derfor en veritabel rekonstruktion, jeg mener, at Domstolen er nedt til at foretage,
eftersom artikel 9 i direktiv 97/67 ikke — langt fra — er affattet pa en made, der letter en umiddelbar
forstielse af den.

23. En siddan rekonstruktion er sa meget desto mere nedvendig, som det fremgar af Kommissionens
skriftlige indleeg, at 18 medlemsstater i ojeblikket forpligter alle postbefordrende virksomheder til at
bidrage til finansieringen af deres nationale forvaltningsmyndighed”.

24. For at klarleegge den faktiske betydning af artikel 9, stk. 2, andet afsnit, fjerde led, i direktiv 97/67
begynder jeg undersegelsen af denne bestemmelse ved forst at vurdere dens ordlyd og dernaest dens
systematik, som jeg forseger at belyse ved kort at ga tilbage til dens tilblivelse. Derpd sammenfatter
jeg, hvilke opgaver der péhviler den nationale forvaltningsmyndighed med ansvar for postsektoren, og
forklarer, hvorfor jeg er overbevist om, at den parallel, sagsogeren i hovedsagen har forsegt at drage
mellem reglerne for finansiering af henholdsvis den nsevnte myndighed og udligningsfonden, ikke er
acceptabel.

a) Ordlyds-, systematisk og historisk fortolkning

25. Artikel 9 i direktiv 97/67 indgar i kapitlet om vilkérene for levering af posttjenester og for adgang
til postnettet. Artiklen er inddelt i tre stykker.

26. I stk. 1 i artikel 9 i direktiv 97/67 angives, at medlemsstaterne for tjenester, der ikke er omfattet af
befordringspligten, kan indfere »generelle tilladelser«. I direktivets artikel 9, stk. 2, forste afsnit,
bestemmes, at medlemsstaterne for tjenester, der hgrer under befordringspligten, kan indfere
»tilladelsesprocedurer, herunder individuelle tilladelser«. I andet afsnit i det naevnte stykke fastseettes,
at udstedelsen af »tilladelser« kan gores betinget af overholdelsen af en reekke betingelser, som
opregnes i de fem forskellige led i dette afsnit.

27. Umiddelbart kunne man udlede af den omstendighed, at listen over de forskellige betingelser,
udstedelsen af »tilladelser« kan undergives, er indeholdt i stk. 2 i artikel 9, og at der i dette stykke,
nermere bestemt i forste afsnit, henvises til »tjenester, der horer under befordringspligten«, at den
»pligt til at bidrage okonomisk til den nationale forvaltningsmyndigheds driftsomkostninger«, hvortil
der henvises i artikel 9, stk. 2, andet afsnit, fjerde led, i direktiv 97/67, kun kan palegges
postbefordrende virksomheder, som er omfattet af befordringspligten.

28. Det skal imidlertid bemeerkes, at der i artikel 9, stk. 2, andet afsnit, i direktiv 97/67 henvises til
begrebet »tilladelser«, uden at det preeciseres neermere. Dette afsnit kan derfor ikke betragtes isoleret,
men skal tveertimod betragtes i lyset af artikel 2, nr. 14), i direktiv 97/67, hvori udtrykket »tilladelser«
defineres. Det fremgér af denne artikel, at der er tale om et generelt udtryk, som henviser til »en
tilladelse, der fastleegger de rettigheder og forpligtelser, der er specifikke for postsektoren, og som
giver virksomhederne mulighed for at levere posttjenester og i givet fald etablere og/eller drive net til
udbud af sddanne tjenester, i form af en generel tilladelse eller en individuel tilladelse«™. 22.
betragtning til og artikel 9, stk. 3, i direktiv 97/67 indeholder andre eksempler pa lovgivers brug af
udtrykket »tilladelse«' i dets generelle betydning.

9 — Uanset bidragets form. Den spanske regering har, for sa vidt den angar, redegjort for den ordning, der geelder i Kongeriget Spanien. Det
bidrag, der skal betales, har siledes form af en afgift eller et gebyr, der opkreves ved optagelsen i registret over postbefordrende
virksomheder eller ved fornyelsen af denne registrering.

10 — Artikel 2, nr. 14), i direktiv 97/67 fortsetter med at definere to specifikke kategorier af »tilladelser«, nemlig generelle tilladelser og

individuelle tilladelser (jf. punkt 5 i naerveerende forslag til afgerelse).

11 — Ifelge denne betragtning »[ber] medlemsstaterne [...] pa deres omrade have mulighed for ved passende tilladelsesprocedurer at regulere

varetagelsen af de posttjenester, som de befordringspligtige virksomheder ikke har eneret til [...]«
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29. Den bogstavelige fortolkning, som sagsegeren i hovedsagen taler for, forekommer mig derfor at
veere alt for indskreenkende.

30. Artikel 9, stk. 2, tredje afsnit i direktiv 97/67, hvorefter »de forpligtelser og krav, der er omhandlet i
forste led [i direktivets artikel 9, stk. 2, andet afsnit,] samt i artikel 3, [kun geelder] for udpegede
befordringspligtige virksomheder«, kan heller ikke anvendes som argument til stotte for DHL Express’
opfattelse. P& baggrund af systematikken i artikel 9 i direktiv 97/67 som helhed ville det ikke give
mening at begraense de ovrige led i direktivets artikel 9, stk. 2, andet afsnit, af denne grund.

31. Lad mig gennemgd de forskellige led, det drejer sig om.

32. Betydningen af det forste led bestemmes af artikel 9, stk. 2, tredje afsnit, i direktiv 97/67, som jeg
citerede ovenfor. Befordringspligt kan naturligvis kun palegges udpegede befordringspligtige
virksomheder som omhandlet i direktivets artikel 4, stk. 2.

33. Det andet led giver mulighed for til »tilladelser« at knytte krav vedrerende de péageeldende
tjenesters kvalitet, tilgeengelighed og udferelse. Der er intet til hinder for at stille alle postbefordrende
virksomheder sddanne krav. I denne forbindelse skal det bemeerkes, at artikel 9, stk. 1, i direktiv 97/67
bestemmer, at medlemsstaterne — for tjenester, der ikke er omfattet af befordringspligten — kan indfore
generelle tilladelser, hvis de finder det nedvendigt »for at garantere, at de veesentlige krav overholdes«.
Disse krav, som defineres i artikel 2, nr. 19), i direktiv 97/67, omfatter »ikke-gkonomiske hensyn til
almenhedens interesse, som kan foranledige en medlemsstat til at stille betingelser for levering af
posttjenester«?, herunder f.eks. brevhemmeligheden. Jeg kan i hgj grad forestille mig, at det kan
bidrage til bevarelsen og fortseettelsen af veesentlige krav at péaleegge virksomhederne — herunder ogsa
ikke-befordringspligtige — at overholde visse normer med hensyn til de neevnte tjenesters kvalitet,
tilgeengelighed og udforelse i den generelle tilladelse, som sektoren er undergivet.

34. Det tredje led vedrerer muligheden for at gore »tilladelser« betinget af overholdelsen af en pligt til
at bidrage gkonomisk til den udligningsfond, der kan oprettes i henhold til artikel 7, stk. 4, i direktiv
97/67. Denne pligt kommer jeg tilbage til lidt senere i min vurdering, men jeg er allerede nu tilbgjelig
til at mene, at dette led — fordi lovgiver udtrykkeligt' kun etablerer en forbindelse mellem den nzevnte
pligt og virksomheder, der er omfattet af befordringspligten — skal fortolkes saledes, at det principielt
ikke vedrgrer alle postbefordrende virksomheder.

35. Det fjerde led er det, denne anmodning om preejudiciel afgorelse drejer sig om. Direktiv 97/67
indeholder ikke nogen udtrykkelig bestemmelse, hvoraf det kan udledes, at dets anvendelsesomrade er
begreenset til kun at omfatte virksomheder, som leverer tjenester, der er omfattet af befordringspligten.

36. Det femte led giver mulighed for at gore udstedelsen af »tilladelser« betinget af en forpligtelse til at
overholde de arbejdsvilkar, som er fastsat i den nationale lovgivning. Jeg har vanskeligt ved at tro, at
ogsd denne mulighed ngje er begreenset til alene at geelde virksomheder, der leverer tjenester, som er
omfattet af befordringspligten. Ogsa pa dette punkt forer den sneevre fortolkning, sagsegeren i
hovedsagen anleegger, til at antage, at medlemsstaterne ikke har ret til at kreeve, at virksomheder, hvis
aktiviteter er undergivet generelle tilladelser — de tilladelser, der udstedes til udferelse af posttjenester,
som ikke er omfattet af befordringspligten — overholder de nationalt fastsatte arbejdsvilkdr. Desuden
skal det femte led, pd samme made som det andet led, sammenholdes med artikel 9, stk. 1, og med
artikel 2, nr. 19), i direktiv 97/67. 1 dette nummer henvises der udtrykkeligt til »overholdelse af
arbejds- og anseettelsesvilkar« som et veesentligt krav.

12 — Min fremheevelse. Henvisningen til levering af posttjenester generelt er betydningsfuld.

13 — Jf bla. 27. betragtning til direktiv 2008/6. Om den manglende relevans af parallellen mellem finansieringsmaden for henholdsvis fonden og
den nationale forvaltningsmyndighed jf. punkt 49 ff. i naerveerende forslag til afgerelse.
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37. En fortolkning af artikel 9, stk. 2, andet afsnit, i direktiv 97/67, som — med forbehold af, at der ikke
udtrykkeligt foreskrives andet i en bestemmelse — ikke nedvendigvis begreenser medlemsstaternes
mulighed for at gere udstedelsen af en tilladelse betinget af, at de i afsnittet opregnede betingelser
overholdes, til kun at omfatte virksomheder, der er omfattet af befordringspligten, modsiges ikke af
bestemmelsens tilblivelseshistorie.

38. Kommissionen har i sine skriftlige indleeg givet en reekke oplysninger om de omstendigheder, der
pa initiativ af Irland foranledigede Radet for Den Europeeiske Union til at indseette artikel 9, stk. 2,
andet afsnit, fjerde led, i direktiv 97/67. Ligesom Kommissionen er jeg tilbgjelig til at mene, at
EU-lovgiver derved enskede at give medlemsstaterne en mulighed for supplerende finansiering, og at
den fakultative karakter af de neevnte muligheder snarere taler for en bred fortolkning af de
pageeldende bestemmelser. Det skal ligeledes bemeerkes, at EU-lovgiver allerede i det oprindelige
direktiv, dvs. direktiv 97/67, anvendte begrebet »tilladelse« i dets generelle betydning, og at de ved
direktiv 2008/6 indferte eendringer ikke har eendret den oprindelige definition af begrebet
»tilladelse« ',

39. Ud over ovennzevnte punkter, der vedrerer ordlyden, systematikken og tilblivelsen af artikel 9 i
direktiv 97/67, viser en undersogelse af de opgaver, som palegges de nationale myndigheder, der
regulerer postsektoren, at EU-lovgiver ikke forestillede sig, at deres rolle skulle veere begreenset til kun
at omfatte posttjenester, der er omfattet af befordringspligten.

b) De nationale forvaltningsmyndigheders opgaver

40. Ifelge artikel 9, stk. 2, andet afsnit, fjerde led, i direktiv 97/67 kan medlemsstaterne pélegge de
postbefordrende virksomheder at bidrage til finansieringen af den nationale forvaltningsmyndighed.
Det bestemmes i artikel 22, stk. 1, i direktiv 97/67, at medlemsstaterne »udpeger en eller flere
nationale forvaltningsmyndigheder for postsektoren«™. 1 direktivets artikel 22, stk. 2, fastleegges
myndighedernes opgaver neermere. Ifslge denne bestemmelse er det de nationale
forvaltningsmyndigheders »scerlige opgave [...] at sikre, at forpligtelserne i dette direktiv efterleves,
navnlig ved at tilretteleegge overvignings- og reguleringsprocedurer til sikring af, at
befordringspligttjenesterne udferes«'®. Denne opgave vedrerende befordringspligten er dog ikke den
eneste, myndighederne kan palegges, idet artikel 22, stk. 2, i direktiv 97/67 fortseetter med at
bestemme, at de nationale forvaltningsmyndigheder »ogsd kan fa til opgave at sikre, at
konkurrencereglerne overholdes i postsektoren«. De nzevnte myndigheder spiller ligeledes en vigtig
rolle med hensyn til at indsamle oplysninger med henblik p& kontrol eller statistik'”. Heller ikke pa
dette punkt er de postbefordrende virksomheders pligt til at meddele de nationale
forvaltningsmyndigheder de pégeeldende oplysninger begreenset til kun at omfatte virksomheder, der
er omfattet af befordringspligten'’, séledes som dette allerede blev angivet i Radets begrundelse for
direktiv 2008/6 .

41. Endvidere skal det papeges, at skent de nationale forvaltningsmyndigheders rolle bestér i at sikre,
at de af direktivet folgende forpligtelser overholdes, bestemmes det i artikel 1 i direktiv 97/67, hvori
dettes formal og anvendelsesomrade defineres, neermere bestemt i forste led, at der i dette direktiv
fastseettes feelles bestemmelser vedrorende levering af posttjenester i generel forstand.

14 — Jf. artikel 2, nr. 14), i den oprindelige udgave af direktiv 97/67.
15 — Min fremheevelse.

16 — Min fremheevelse.

17 — Jf. artikel 22a i direktiv 97/67.

18 — Jf. f.eks. artikel 22a, stk. 2, i direktiv 97/67, som eendret.

19 — I punkt III, 2), nr. viii), i Radets begrundelse i feelles holdning (EF) nr. 19/2007 vedtaget af Ridet den 8.11.2007 (EUT C 307E, s. 22) pegede
dette pa, at »[d]e nationale forvaltningsmyndigheder fokuserer pa overvagning af postmarkederne, herunder ved at alle virksomheder pa
markedet tilvejebringer passende oplysninger« (min fremhzevelse).
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42. Det skal ligeledes bemzerkes, at direktiv 2008/6, som eendrede direktiv 97/67 i veesentlig grad,
betegnede et paradigmeskifte i Unionens made at betragte postsektoren pa. Med vedtagelsen af direktiv
2008/6 enskede EU-lovgiver at »fastleegge »det sidste skridt« til fuld markedsabning ved at fjerne alle
resterende ene- eller seerrettigheder, der geelder for (en) befordringspligtig(e) virksomhed(er), og alle
andre hindringer for levering af posttjenester«”. Dette markerede ophegret af en monopolistisk
betragtning til fordel for en gradvis indferelse af fri konkurrence?.

43. De nationale forvaltningsmyndigheder skal folge dette paradigmeskifte. I 47. betragtning til direktiv
2008/6 beskrives disse myndigheders rolle som »afgerende |[...], seerlig i de medlemsstater, hvor
overgangen til konkurrenceforhold endnu ikke er tilendebragt [...] De nationale
forvaltningsmyndigheder ber udstyres med alle nedvendige personale- og ekspertressourcer samt
gkonomiske midler til at udfere deres opgaver«”. Disse ressourcer kan derfor kreeve, at samtlige
postbefordrende virksomheder bidrager til finansieringen af de neevnte myndigheders virksomhed.

44. De nationale forvaltningsmyndigheders rolle, saledes som EU-lovgiver har tenkt sig den, omfatter
saledes ikke kun befordringspligten. Ifglge direktiv 97/67 skal de neevnte myndigheder sikre
samfundets interesser inden for postsektoren ved bla. at pase, at aktererne pa markedet, som er under
abning, optreeder pa en made, der stemmer overens med forskrifterne i dette direktiv, som eendret.

45. Endvidere ma det ligeledes konstateres, at EU-lovgiver folgelig har overladt medlemsstaterne et
raderum for sd vidt angar definitionen af de nationale forvaltningsmyndigheders opgaver og de
befojelser, de skal tildeles. Som Kommissionen har fremheevet i sin beretning til Radet og
Europa-Parlamentet om anvendelsen af postdirektivet, »er [der] markante forskelle mellem
medlemsstaterne med hensyn til [de nationale forvaltningsmyndigheders] mandat, ressourcer og
myndighed, og der er berettiget tvivl om, hvorvidt alle nationale forvaltningsmyndigheder er passende
udstyret til (effektivt) at opfylde deres opgaver«™.

46. I betragtning af, at EU-lovgiver har defineret de nationale forvaltningsmyndigheders rolle og
opgaver saledes, at de skal gavne alle postsektorens aktorer, ville det veere ulogisk, eller endog
ungdvendigt diskriminerende, siledes som den norske regering og Kommissionen har gjort geeldende,
at fortolke artikel 9, stk. 2, andet afsnit, fjerde led, i direktiv 97/67 saledes, at kun virksomheder, der
leverer tjenester, som er omfattet af befordringspligten, kan forpligtes til at bidrage til finansieringen
af disse myndigheders aktiviteter.

47. Er det, endelig, nodvendigt at henvise til, at skent — som péapeget af DHL Express — kurer- og
eksprestjenester i henhold til den i Corbeau-dommen™ fastlagte retspraksis udger seerlige former for
tienester, der har kendetegn, som adskiller dem fundamentalt fra tjenester omfattet af
befordringspligten, har Domstolen ikke desto mindre fastsldet, at sadanne kurer- og eksprestjenester
henhgrer under postsektoren? Pa denne baggrund ber det bidrag til finansieringen af den nationale
forvaltningsmyndighed, der kan péleegges alle postbefordrende virksomheder, ogsd kunne palegges
virksomheder, der udever kurer- og eksprestjeneste.

20 — Jf. punkt II i Radets begrundelse i feelles holdning (EF) nr. 19/2007.

21 — Dette paradigmeskifte afspejles navnlig i 23. betragtning til direktiv 2008/6, hvorefter der »[m]ed direktiv [97/67] blev [...] etableret en
praeference for, at befordringspligtens opfyldelse sikres ved udpegning af befordringspligtige virksomheder [...] Udviklingen af mere
konkurrence og flere valgmuligheder betyder, at medlemsstaterne ber have et storre spillerum, nar de skal afgore, hvad der er den mest
effektive og hensigtsmeessige made at sikre befordringspligtens opfyldelse p&, uden at kreenke principperne om saglighed, gennemsigtighed,
ikke-forskelsbehandling, proportionalitet og mindst mulig markedsforvridning, som er nedvendige for sikringen af et frit udbud af
posttjenester pa det indre marked. Medlemsstaterne kan benytte en eller flere af folgende muligheder: opfyldelse af befordringspligten ved
hjeelp af markedskreefterne, udpegning af en eller flere virksomheder, der skal opfylde forskellige dele af befordringspligten eller deekke
forskellige dele af omradet, og offentligt indkeb af tjenesterne [...]J«

22 — Kommissionens beretning til Radet og Europa-Parlamentet om anvendelsen af postdirektivet (KOM(2008) 884 endelig udg.) bekreeftede, at
»velfungerende nationale forvaltningsmyndigheder er af afgerende betydning for gennemforelsen af det indre marked for posttjenester« (jf.
s. 6 i den neevnte beretning).

23 — KOM(2008) 884 endelig udg.

24 — C-320/91, EU:C:1993:198.
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48. Ovenstaende betragtninger vedrerende de nationale forvaltningsmyndigheders rolle og opgaver
foranlediger mig endelig til at tvivle pa, at DHL Express’ og den franske regerings argumenter om, at
der ber drages en parallel mellem den made, hvorpa henholdsvis de nzevnte myndigheder og
udligningsfonden finansieres, er relevante.

¢) Umuligheden af at drage en parallel til den made, hvorpa udligningsfonden finansieres

49. Fremdeles med det neevnte paradigmeskifte for gje afspejler direktiv 2008/6 onsket om en gradvis
afskaffelse af de ene- eller seerrettigheder, de udpegede befordringspligtige virksomheder kan veere
tillagt*, til fordel for indferelsen af en solidarisk forpligtelse, der har form af en mekanisme til
kompensation eller fordeling af nettoomkostningerne ved befordringspligten *.

50. Hvis det er en mekanisme til fordeling af omkostningerne, medlemsstaten har indfert, kan den
»oprette en udligningsfond, hvis midler kan skaffes ved bidrag fra postvirksomhederne og/eller
brugerne [...] Medlemsstaterne kan gere udstedelsen af tilladelser til postvirksomheder i medfor af
artikel 9, stk. 2, betinget af, at virksomheden patager sig enten pligt til at bidrage skonomisk til denne
fond eller befordringspligt«”. Det praeciseres dog i 27. betragtning til direktiv 2008/6, at
medlemsstaterne »[flor at afgere, hvilke virksomheder der kan palegges pligt til at bidrage til en
udligningsfond, ber [...] overveje, om de pageldende virksomheders ydelser set fra brugernes
synsvinkel kan anses for at kunne treede i stedet for ydelser, der er omfattet af befordringspligt, da de
i tilstreekkeligt omfang fungerer pa samme made som ydelser, der er omfattet af befordringspligt,
under hensyntagen til ydelsernes egenskaber, herunder deres veerdiforogende egenskaber samt
tilsigtede anvendelse og prisseetning. De pageldende ydelser behover ikke at besidde alle
befordringspligtydelsernes egenskaber [...]«

51. Derved knyttes der, i modsetning til, nar det drejer sig om finansieringen af de nationale
forvaltningsmyndigheders virksomhed, en udtrykkelig forbindelse mellem udligningsfonden og de
postbefordrende virksomheder, som er omfattet af befordringspligten. Dette skyldes, at de mal, der
forfolges med oprettelsen af en udligningsfond, er veesentligt forskellige fra dem, der forfelges med
oprettelsen og styrkelsen af de nationale forvaltningsmyndigheders rolle og opgaver.

52. Udligningsfonden har nemlig, saledes som dens navn angiver, til formal at yde kompensation for
den gkonomiske uligeveegt, der kan opstd, dvs. »yde de befordringspligtige virksomheder
kompensation for urimelige skonomiske byrder, der métte veere forbundet med denne pligt«*. Det er
derfor logisk, at pligten til udligning mé veere begreenset til de virksomheder, som er eller kan veere
omfattet af befordringspligten”, eftersom — i modsetning til, hvad jeg paviste ovenfor med hensyn til
de nationale forvaltningsmyndigheder - kun befordringspligtige virksomheder kan modtage
kompensation fra fonden.

53. Pligten til at bidrage til finansieringen af udligningsfonden er saledes ikke sammenlignelig med
pligten til at bidrage til finansieringen af de nationale forvaltningsmyndigheder, og det, der geelder for
forstneevnte, geelder ikke nedvendigvis for sidstneevnte. I modseetning til, hvad sagsegeren i
hovedsagen har heevdet, kan der derfor ikke drages en parallel mellem dem.

25 — Jf. artikel 7, stk. 1, i direktiv 97/67.
26 — Jf. artikel 7, stk. 3, i direktiv 97/67.
27 — Jf. artikel 7, stk. 4, i direktiv 97/67.

28 — 23. betragtning til direktiv 97/67. Artikel 9, stk. 2, andet afsnit, tredje led, i direktiv 97/67 giver mulighed for at gore udstedelsen af
tilladelser betinget af en pligt til at deltage i udligningsfonden, »safremt opfyldelsen af befordringspligten medferer nettoomkostninger, som
bliver en urimelig byrde for den eller de i henhold til artikel 4 udpegede befordringspligtige virksomheder [...]«

29 — Duvs. virksomheder, som leverer »tjenester, der ikke er omfattet af eneret, men som herer under befordringspligten«, for at anvende
formuleringen i den oprindelige udgave af direktiv 97/67 (jf. bla. direktivets artikel 9, stk. 2).
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d) Afsluttende bemeerkning

54. Det folger af min vurdering, at der i artikel 9 i direktiv 97/67 intet er til hinder for, at en
medlemsstat forpligter samtlige postbefordrende virksomheder — uanset om de leverer tjenester, som
er omfattet af befordringspligten, eller ej — til at bidrage til finansieringen af den virksomhed, som
udoves af den nationale forvaltningsmyndighed, der er ansvarlig for postsektoren.

55. For det tilfeelde at Domstolen ikke er fuldt overbevist om ovenstiende argumenter, vil jeg gerne
fremseette en sidste bemeerkning.

56. Selv. om man fortolkede artikel 9, stk. 2, andet afsnit, i direktiv 97/67 som helhed, siledes at
bestemmelsen kun vedrorer tjenester, som er omfattet af befordringspligten, ville det, modseetningsvis,
ikke betyde, at medlemsstaterne ikke kunne paleegge postbefordrende virksomheder, som ikke er
omfattet af befordringspligten, pligt til at bidrage til finansieringen af de nationale
forvaltningsmyndigheders virksomhed.

57. Det skal jeg forklare.

58. Forholdene for postbefordrende virksomheder, der ikke er omfattet af befordringspligten,
fastleegges i artikel 9, stk. 1. Pa baggrund af, hvad Domstolen har fastsldet for s vidt angar de
procedurer for behandling af klager, der fastsettes i direktiv 97/67*, harmoniserede direktivet ikke
fuldsteendig de betingelser, hvorpa der kan meddeles siddanne virksomheder generelle tilladelser. Da
artikel 9, stk. 1, i direktiv 97/67 intet indeholder herom, henherer det under medlemsstaternes skon,
om det skal palegges samtlige postbefordrende virksomheder at deltage i finansieringen af den
nationale forvaltningsmyndigheds virksomhed. De ville i evrigt vanskeligt kunne kritiseres herfor i
betragtning af ordlyden af 47. betragtning til direktiv 2008/6%".

e) Konklusion pa min vurdering

59. Pa baggrund af det foregidende folger det af min vurdering, at artikel 9 i direktiv 97/67 ikke er til
hinder for en national ordning, der forpligter de postbefordrende virksomheder til at bidrage til
finansieringen af den nationale forvaltningsmyndighed, som er ansvarlig for postsektoren, uanset om
de leverer tjenester, der er omfattet af befordringspligten, eller ej.

B — Det andet preejudicielle sporgsmdl

60. Eftersom den foreleeggende ret kun har stillet Domstolen sit andet preejudicielle spergsmal for det
tilfeelde, at denne besvarer det forste sporgsmal bekrzeftende, og i betragtning af det svar, jeg foreslar, at
der gives pa dette forste sporgsmal, er det ufornedent, at Domstolen tager stilling til det andet
sporgsmal.

30 — Jf. dom DHL International (C-148/10, EU:C:2011:654, preemis 35 og 36 og den deri neevnte retspraksis).
31 — Jf punkt 4 og 43 i nervaerende forslag til afgorelse.
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V — Forslag til afgorelse

61. Pa baggrund af det foregdende foreslar jeg, at Domstolen besvarer det af Verwaltungsgerichtshof
(forvaltningsdomstol) forelagte forste preejudicielle spergsmal som folger:

»Europa-Parlamentets og Radets direktiv 97/67/EF af 15. december 1997 om felles regler for udvikling
af Feellesskabets indre marked for posttjenester og forbedring af disse tjenesters kvalitet, som eendret
ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/6/EF af 20. februar 2008, seerlig dets artikel 9, er
ikke til hinder for en national ordning, der forpligter de postbefordrende virksomheder til at bidrage
til finansieringen af den nationale forvaltningsmyndighed, der er ansvarlig for postsektoren, uanset om
de leverer tjenester, som er omfattet af befordringspligten, eller ej.«
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